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M.S. Groenhuijsen 
 
Rechtshandhaving aan het einde van de twintigste eeuw 
 
Het rapport van de commissie Korthals Altes 
 
 
1 Volgens een gevleugeld woord van Remmelink blijft het tobben in het 
strafrecht. Dat is maar goed ook; tobberigheid voorkomt dat we de werking van 
dit systeem ooit als een rustig bezit gaan zien. Gegeven de intrinsieke 
imperfecties, is de toepassing van strafrecht niet eenvoudig in termen of gradaties 
van geslaagdheid te waarderen. Een enkelvoudige maatstaf voor succes, zoals het 
winstprincipe voor marktgerichte ondernemingen, ontbreekt. Anderzijds leeft 
alom het gevoelen dat ook in de strafrechtsbedeling op een rationele wijze met de 
beschikbare middelen moet worden omgesprongen. De notie van ‘beleid’ zou daar 
een belangrijke bijdrage aan kunnen leveren. 
  Tegen deze ambivalente achtergrond - of: in dit spanningsveld - 
moeten de grote beleidsplannen worden gelezen die in de afgelopen jaren door 
het Ministerie van Justitie en het OM zijn gepresenteerd. De belangrijkste 
documenten, Samenleving en criminaliteit (1985), Recht in beweging (1990), 
Strafrecht met beleid (1990), stralen allemaal dezelfde boodschap uit, die in twee 
woorden kan worden samengevat: differentiatie en consistentie. Differentiatie 
houdt in dat verschil moet worden gemaakt naar type vergrijp resp. type dader; 
dat de rol van strafrechtelijk ingrijpen sterk afhangt van het onrecht dat is 
geschied, met hernieuwde aandacht voor het traditionele uitgangspunt van 
strafrecht als ultimum remedium. En consistentie werd het zinnebeeld van de 
ketengedachte in het strafrecht: de idee dat de politie geen feiten moet opsporen 
die het OM niet wil vervolgen, dat niet méér zaken mogen worden aangebracht 
dan in een volgende fase kunnen worden verwerkt, dat niet méér straffen mogen 
worden opgelegd dan ten uitvoer kunnen worden gelegd, etc. Plannen maken is 
mooi, maar de vraag is wat er van terecht komt. Welnu, in de opeenvolgende 
beleidsstukken en daarop betrekking hebbende voortgangsrapportages die zijn 
uitgebracht wordt de indruk gewekt dat er ook echt voortgang wordt geboekt, dat 
er een stijgende lijn zichtbaar is (vgl. onder andere M.W.G. Verbruggen, Veel 
voorkomende criminaliteit: van theorie naar beleid, diss. Nijmegen, Arnhem 
1991). Niettemin is het strafrechtelijk apparaat nog steeds overbelast en zijn er 
ook nu nog capaciteitsproblemen in het gevangeniswezen. Daarom oordeelde 
minister Sorgdrager het wenselijk om een commissie in te stellen teneinde na te 
gaan a. welke alternatieven er zijn voor strafrechtelijke handhaving van regelge-
ving; en b. welke andere vormen van strafrechtelijke sanctionering denkbaar zijn 
dan vrijheidsstraf. Deze commissie - naar haar voorzitter aangeduid als de 
commissie Korthals Altes - bracht in augustus 1995 rapport uit onder de titel ‘Het 
Recht Ten Uitvoer Gelegd. Oude en nieuwe instrumenten van rechtshandhaving’. 
  Het rapport is in de eerste plaats opvallend omdat het in niet mis 
te verstane bewoordingen aangeeft wat er allemaal mis is met de actuele 
strafrechtspleging. De conclusie luidt dat er sprake is van ‘een zeer groot 
handhavingstekort’. Ten aanzien van de voorlopige hechtenis wordt vastgesteld 
dat als gevolg van het heenzenden op grote schaal de doeleinden van dit 
dwangmiddel ‘volstrekt illusoir’ zijn geworden. Dit leidt tot ‘verlies aan 
geloofwaardigheid’ van de rechtshandhaving en tot ‘demotivatie’ van politie en 
gerechtelijke autoriteiten. Over de tenuitvoerlegging van vonnissen waarbij niet 
voorlopig gehechten tot vrijheidsstraf zijn veroordeeld, volgt een soortgelijke 
slotsom. Wegens een ernstig capaciteitstekort wordt de primaire doelstelling van 
het gevangeniswezen hier volgens de commissie ‘bij lange na niet gehaald’. 
Daarnaast ‘faalt de beoogde detentiedifferentiatie’ Even eens vanwege een gebrek 
aan celruimte wordt de v.i. niet overeenkomstig de wettelijke regels toegepast, en 
wel op een wijze die ‘in een rechtsstaat niet aanvaardbaar’ is. 
  Deze bevindingen wijken nogal af van het beeld dat ons de 
afgelopen jaren is voorgehouden onder de noemers ‘differentiatie & consistentie’. 
Laten we bezien welke oplossingen de commissie in petto heeft om een einde te 
maken aan deze ‘deplorabele’ situatie. 
 
2 De belangrijkste aanbeveling in het rapport is om het aantal cellen 
drastisch uit te breiden. In de woorden van de commissie: ‘zonder cel geen 
alternatief en zonder tenuitvoerlegging geen strafrechtelijke rechtshandhaving’. 
Voldoende capaciteit is een ‘basisvoorwaarde’ voor het functioneren van het 
systeem. Er zou ook reserve-capaciteit beschikbaar moeten zijn ten behoeve van 
snelrecht en grootschalige acties, onder andere ter bestrijding van overlast. 
  De commissie ziet geen grote mogelijkheden om de vrij-
heidsstraf verder terug te dringen door middel van alternatieve sancties. Het komt 
er op neer dat de gevangenisstraf in Nederland al zover is teruggedrongen, dat de 
delinquenten die nu een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf krijgen opgelegd 
dermate zware misdrijven hebben gepleegd dat er voor hen geen alternatieven 
meer beschikbaar zijn. De taakstraf kan nog slechts worden uitgebreid als alterna-
tief voor een gedeelte van de vrijheidsstraf tussen de zes maanden en één jaar 
alsmede in het kader van detentiefasering. Overigens ziet de commissie ruimte 
voor het opleggen van een taakstraf in het kader van een transactie. 
  De commissie doet diverse voorstellen om de mogelijkheden van 
inning en beslag (vermogenssanctie) te verbeteren. Zij stelt daarnaast vast dat 
electronisch toezicht een ‘waardevol alternatief’ kan worden voor verblijf in een 
gesloten inrichting, maar wacht met concrete aanbevelingen op dit punt tot de 
thans lopende evaluatie van experimenten is afgerond. 
  De zogeheten AU-projecten (‘Aanhouden en uitreiken’) zouden 
in het hele land standaard moeten worden ingevoerd. Het gaat hier om een 
werkwijze waarbij de strafrechtelijke beoordeling van een zaak direct aansluit op 
het politieverhoor. Door een ruime beschikbaarheid van een officier van justitie 
kan onmiddellijk een sepot volgen of kan de verdachte een transactievoorstel 
danwel een dagvaarding worden uitgereikt voor een zitting binnen 14 dagen 
daarna. 
  Van meer principieel belang is het voorstel om lichte misdrijven 
die altijd met een transactie plegen te worden afgedaan, voortaan af te doen ‘op 
een wijze waarbij, naar analogie van het systeem van de Wet Mulder, de 
verdachte het initiatief moet nemen om zijn zaak aan de rechter voor te leggen’. 
Het aanbod van het OM wordt dan een voor tenuitvoerlegging vatbare titel tenzij 
de verdachte stappen neemt om de zaak ter terechtzitting te laten beoordelen. 
  De commissie doet ook verschillende voorstellen om het 
strafrechtelijk apparaat te ontlasten door middel van bestuursrechtelijke of 
privaatrechtelijke handhaving. Zo zouden de mogelijkheden van de bestuurs-
rechtelijke boete nog lang niet zijn uitgeput. Overigens wordt in het rapport 
gesteld dat de verantwoordelijkheid voor de handhaving niet in de eerste plaats 
zou moeten berusten bij de bestuursorganen die met de uitvoering van de 
regelgeving zijn belast. De daarbij passende heroverweging van verant-
woordelijkheden zou volgens de commissie kunnen leiden tot het instellen van 
een ‘bestuursrechtelijke tak van het openbare ministerie’, onder verant-
woordelijkheid van de minister van justitie. 
  Tenslotte het privaatrecht. De commissie bepleit een algemene 
bevoegdheid voor de overheid om naar vrije discretie steeds ook de 
civielrechtelijke weg te kunnen bewandelen tot handhaving van wet- en 
regelgeving. Het OM zou daartoe ook steeds moeten kunnen optreden als eiser in 
kort geding. Materieelrechtelijk zou nog een belangrijke verbetering te bereiken 
zijn door de civielrechtelijke aansprakelijkheid van bestuurders en 
beleidsbepalers van rechtspersonen uit te breiden, bijvoorbeeld op het gebied van 
het milieurecht. 
  Het rapport van de commissie is omvangrijk (inclusief de 
bijlagen 205 pp.) en bevat, zoals uit het vorenstaande blijkt, veel interessante 
gedachten en voorstellen. Teveel materiaal om in het bestek van een editorial 
grondig te kunnen bespreken. Ik kies daarom enkele krenten uit de pap. Ik maak 
enkele opmerkingen over het probleem van de celcapaciteit (onder 3), de positie 
van het OM (onder 4) en het kiezen voor privaatrechtelijke handhaving (onder 5). 
 
3 Celcapaciteit is een heikel onderwerp. In de redenering van de commissie 
is slechts weinig terug te vinden van de moeilijkheidsgraad van het vraagstuk. 
Toch denk ik dat het uitgangspunt in het rapport deugt: dreigen met 
vrijheidsbeneming heeft geen zin indien zichtbaar is dat die dreiging niet kan 
worden waargemaakt. Dit is een kwestie van gezond verstand, van harde logica, 
en het is goed dat dit in het rapport op een confronterende wijze onder de 
aandacht wordt gebracht. 
  Een rechterlijk vonnis waarin een verdachte tot vrijheidsstraf 
wordt veroordeeld, dient in beginsel tenuitvoer te worden gelegd (zo ook HR 1 
februari 1991, NJ 1991, 413 m.nt. ThWvV). Het niet insluiten of voortijdig 
vrijlaten van de betrokkene moet dan ook van de hand worden gewezen. 
Daarvoor kunnen drie argumenten worden aangevoerd. Ten eerste het wettelijk 
stelsel. De Gratiewet biedt het passende kader waarin op bepaalde gronden en 
volgens een welomlijnde procedure kan worden vastgesteld in welke situaties van 
(verdere) executie mag worden afgezien. Hierbij verdient aantekening dat ook het 
OM bevoegd is om een verzoek tot gratie in te dienen. Als tweede argument 
noem ik de status c.q. de strekking van een rechterlijke beslissing. Een vonnis 
strekt er toe definitief en bindend vast te stellen welke rechtsgevolgen een 
bepaald voorval zal hebben (uiteraard behoudens de mogelijkheid van 
rechtsmiddelen). En ten derde zou ik willen wijzen op de realiteit van een 
terechtzitting. Bij de uitspraak wordt aan de verdachte en eventueel aanwezige 
derden meegedeeld hoe de zaak wordt afgedaan, compleet met redenen die aan 
het oordeel ten grondslag liggen. Het daaruit voortvloeiende verwachtingspatroon 
mag niet worden doorkruist door allerlei uit nood geboren rommelige 
intermediaire maatregelen (vgl. D.J. Pitfield, Sentencing - where to now? A 
comparative survey of overseas systems, Acta criminologica 1994, p. 52 e.v.). 
  Het uitgangspunt van de commissie omtrent dit onderwerp kan 
derhalve, wat mij betreft, worden onderschreven. Maar betekent dit nu ook dat 
alle conclusies en aanbevelingen terzake solide zijn? Ik vrees van niet. Onlangs 
heeft M. Kommer twee, door hem als 'simpel en naïef' aangemerkte, gedachten 
uitgewerkt over het capaciteitsprobleem: de eerste is het bijbouwen van cellen 
totdat aan de behoefte is voldaan, de tweede luidt dat de behoefte door middel 
van lagere straffen moet worden aangepast aan de beschikbare capaciteit (zie 
Tering en nering, in: Justitiële Verkenningen 6/95, p. 17 e.v.). Naar mijn oordeel 
gaat de commissie Korthals Altes te sterk in eerstgenoemde richting. Er is al zo 
veel gebouwd in de afgelopen jaren, niet in het minst dankzij de inspanningen 
van deze commissievoorzitter. Volgend jaar wordt project CAP'96 voltooid, 
waarna Nederland met 13.500 cellen ongeveer evenveel ruimte per capita heeft 
als vergelijkbare landen in West Europa. Voor de periode 1996-1998 zijn door 
het kabinet nog eens 1000 extra cellen voorzien. Een pleidooi voor verdere groei, 
en zeker voor een `drastische uitbreiding', is dan niet overtuigend zonder 
inhoudelijke analyse van de voorspelbare aanzuigende - en dus inflatoire - 
effecten daarvan. Op dit punt schiet het rapport tekort. Die mening wordt nog 
versterkt waar de commissie vraagt om `reserve-capaciteit' in de eerdervermelde 
omstandigheden. Dat lijkt mij evident een brug te ver in een debat dat al moeilijk 
genoeg is wanneer we praten over een pakket van noodzakelijke 
basisvoorzieningen om de geloofwaardigheid van de rechtshandhaving te kunnen 
waarborgen. 
 
4 Uit het rapport blijkt dat de commissie in drie opzichten het OM een 
belangrijker taak toedenkt bij de publiekrechtelijke rechtshandhaving. Ten eerste 
door invoering van een transactievoorstel met een Lex Mulder-status; daarnaast 
door de mogelijkheid van een taakstraf bij transactie; en tenslotte door de 
instelling van een bestuursrechtelijke tak van het OM. 
  De transactie is waarschijnlijk het beste voorbeeld van het turbo-
strafrecht van de afgelopen jaren. Terwijl een officier van justitie in 1982 nog 
niet eens bevoegd was een misdrijfzaak te transigeren - hetgeen pas (na 
fundamentele en heftige debatten) veranderde door de Wet Vermogenssancties in 
1983 - kan vandaag de dag een gewone opsporingsambtenaar daartoe overgaan in 
geval van winkeldiefstal en alcoholdelicten in het verkeer (zie de Wet van 16 
september 1993, Stb. 516). De reeks van snelle opeenvolgende aanpassingen mag 
niet leiden tot verslapping van de aandacht voor de principiële grenzen aan - en 
de vormgeving van - de afdoening buiten geding. Wat mij betreft zijn er dan grote 
bezwaren verbonden aan de gedachte van de taakstraf bij transactie (zie omtrent 
het zgn. 'officiersmodel' reeds A.M. van Kalmthout, Onbetaalde arbeid ten 
algemene nutte, Arnhem 1988). Wanneer we er vanuit gaan dat dit een sanctie is 
die in aanmerking komt in situaties waarin er eigenlijk een vrijheidsstraf zou 
worden opgelegd, is de ernst van het delict in concreto kennelijk zo groot dat een 
rechterlijke tussenkomst niet kan worden gemist. De voorgestelde uitbreiding van 
het model van de Lex Mulder vraagt een genuanceerder beschouwing. Het 
rapport wijst er terecht op dat een beperkt aantal betrekkelijk eenvoudige zaken 
een onevenredig beslag legt op het werk van het OM en de rechter. 
Voorbeeldsgewijs worden genoemd het doorrijden na ongeval zonder dat letsel is 
toegebracht; rijden onder invloed tot een bepaald promillage; lichte vormen van 
diefstal; eenvoudige mishandeling; en vandalisme. Deze delicten zou de 
commissie willen aanmerken als een derde categorie strafbare feiten naast 
misdrijven en overtredingen, de zogenaamde ‘misdragingen’, met een apart 
regiem van afhandeling. Een vereenvoudigd stelsel van afdoening binnen het 
wetboek van strafvordering voor een beperkte categorie van doorgaans weinig 
gecompliceerde gevallen, heeft mijn voorkeur boven een oplossing waarbij de 
transactiepraktijk van vandaag wordt getransformeerd in een Wet Mulder-achtige 
constructie. 
  Het voorstel om de verantwoordelijkheden van organen die bij 
bestuursrechtelijke uitvoering en handhaving zijn betrokken integraal te 
heroverwegen, verdient op zichzelf - uiteraard - instemming. De gedachte van een 
‘bestuursrechtelijke tak van het OM’ is op dit moment echter niet bepaald 
plausibel. Het OM heeft het al moeilijk genoeg. Jarenlang heeft het - als 
vanzelfsprekend - meer en meer pretenties aanvaard op het gebied van de 
rechtshandhaving. Het OM positioneerde zichzelf als de spin in het web, als de 
strafrechtelijke spil waar alles om draait. Maar deze pretenties konden niet 
worden waargemaakt. Niet voor niets zien we thans een ingrijpende reorganisatie 
van het OM, met kritische aandacht voor een professionele aansturing van de 
eigen organisatie en bijpassende heroriëntatie op `kerntaken'(zie het Plan van 
Aanpak, 23 mei 1995). Dit lijkt mij niet een passend decor voor het optuigen van 
het OM met een administratiefrechtelijke tak. 
 
5 Het rapport betrekt voorts een stelling in een oude controverse omtrent 
de privaatrechtelijke mogelijkheden van het OM (zie hieromtrent de solide 
beschouwing van E.J. Daalder, Beleidsvoering en normhandhaving door de 
overheid met gebruikmaking van het privaatrecht, in: Om de norm, Lelystad 
1993, p. 33 e.v.). De commissie vat de bestaande jurisprudentie op dit thema 
accuraat samen door te stellen `dat de privaatrechtelijke weg niet openstaat 
wanneer een publiekrechtelijke regeling dit uitsluit of indien een vergelijkbaar 
resultaat kan worden bereikt langs publiekrechtelijke weg en er van een 
onaanvaardbare doorkruising van de beschikbare publiekrechtelijke regeling 
sprake is, gelet op de aard van de regeling, de waarborgen die de regeling aan de 
burger biedt, en de bevoegdheidsverdeling binnen de overheid'. Als buitengrens 
lijkt mij dit alleszins aannemelijk. Het is dan ook enigszins verrassend dat de 
commissie hier zonder noemenswaardige argumentatie aan toevoegt dat de 
beperkingen die hieruit voortvloeien een gevolg zijn van het ontbreken van een 
duidelijke uitspraak van de wetgever op dit punt, waarna de aanbeveling wordt 
gedaan een algemene en ter vrije discretie aan te wenden bevoegdheid terzake in 
het leven te roepen. De nogal abstracte verwijzingen naar de noodzaak tot 
preventief ingrijpen en de redenen die individuele benadeelden kunnen hebben 
om af te zien van een civiele actie (par. 6.2 en 8.2) zijn dan ook voor de 
onbevangen lezer niet te herkennen als overtuigende redenen om af te wijken van 
de koers die in de vigerende jurisprudentie hieromtrent is bepaald. 
 
6 De commissie Korthals Altes heeft snel gewerkt. Geïnstalleerd in 
oktober 1994, lag er 10 maanden later een uitvoerig rapport. In de eerste reacties 
op de bevindingen klonk nogal eens teleurstelling door. Er zou te weinig 
creativiteit aan de dag zijn gelegd bij het zoeken van alternatieven voor of in de 
strafrechtspleging. Volgens mij is een belangrijk deel van die kritiek uitsluitend te 
herleiden op te hoog gespannen verwachtingen. Natuurlijk kan deze commissie 
niet even een oplossing geven voor de problemen die we allemaal al een tijdje om 
ons heen zien. Aan de andere kant moet worden vastgesteld dat het rapport een 
zekere discrepantie te zien geeft tussen diagnostiek en therapie. Gelet op de 
enorme gebreken die worden gesignaleerd in de vigerende strafrechtsbedeling, 
zijn de aanbevolen maatregelen tot verandering in intellectueel opzicht nogal 
bescheiden (dus niet in financieel opzicht, waar het de bouw van nieuwe 
gevangenissen betreft). Dit wordt mijns inziens in volle omvang bevestigd in de 
laatste drie zinnen van het rapport. Ik geef ze hier weer, voorzien van een enkel 
woord van commentaar: `Bij een adequaat niveau van handhaving zullen 
allereerst wetsovertreders worden bestraft, maar zullen tevens, hetgeen wel zo 
belangrijk is, degenen die nog niet het pad van de normoverschrijding zijn 
opgegaan, ervan worden weerhouden zulks te doen'. Erg optimistisch. Wat 
generale preventie betreft moet nog steeds rekening worden gehouden met het 
inzicht van Langemeijer, die stelde dat het moment waarop voor of tegen norm-
schending wordt besloten doorgaans ligt ver voordat de mogelijkheid van 
strafsancties in de beschouwing wordt betrokken. De voorlaatste zin van het 
rapport luidt: `Het onbestraft laten van normoverschrijding leidt, om het zo maar 
eens te stellen, tot concurrentievervalsing bij de naleving door de burgers'. 
Inderdaad! Dit is een van de belangrijkste redenen waarom strafrechtelijk 
gesanctioneerde normen, met alle imperfecties die daaraan kleven, toch in 
beginsel verdienen te worden gehandhaafd. En de laatste zin: `Een adequate 
rechtshandhaving zal tot gevolg hebben, zo meent de commissie ten slotte, dat de 
criminaliteit afneemt’. Minder criminaliteit? Was het maar zo simpel. Want laten 
we wel bedenken: het blijft tobben in het strafrecht. 
 
